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Введение. В статье предложен метод теоретического исследования 
государственной политики в научной сфере путем выделения в ее 
структуре экономических, правовых и административных аспек- 
тов и использования известных теоретических моделей экономики, 
права и политики для проведения анализа конкретных документов 
и выявления теоретических проблем, требующих специального из- 
учения. Существо предлагаемых изменений в методах анализа со- 
стоит в том, что если в настоящее время экономические и правовые 
аспекты рассматриваются как инструменты, подчиненные политиче- 
ской задаче, то в перспективе следует оптимизировать именно эти 
элементы политики с опорой на развитый теоретический аппарат 
в этих областях и строить государственную политику как систему 
согласованных в разных аспектах решений. Методы исследований. 
Эффективная государственная политика возможна только при усло- 
вии гармоничного использования методов, свойственных каждой из 
упомянутых областей науки. В области управления наукой особенно 
актуально использование экономической теории экстерналий (внеш- 
них эффектов), институциональной теории (условий оптимизации). 
В настоящее время в России политика государства в научной сфере 
формируется централизованно, в подчинении задачам, которые так- 
же формируются органами политической власти. По этой причине из 
трех составляющих политики (управление, экономика, право) пре- 
имущество, безусловно, отдано управлению. Термин управление вво- 
дится для различения политики как целого и политики как комплекса 
мер административного порядка. Результаты и дискуссия. В иссле- 
довании методов управления в терминах и понятиях политической 
науки выявлена структура субъектов политики, их соподчинение. 
Наиболее детально прослежено выполнение функции целеполага- 
ния и зависимость ее реализации от сложившейся структуры субъ- 
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ектов политики. Показано, что недостаточное присутствие научных 
организаций в системе субъектов политики приводит к замкнутости 
целей государственных программ на государственный аппарат в ка- 
честве исполнителей и участников формирования целей и задач. При 
исследовании правового аспекта государственной политики в науч- 
ной сфере в качестве научной гипотезы выдвинуто положение о тен- 
денции превращения научного потенциала организации и отдельно- 
го ученого в основание для приобретения свойств субъекта политики 
в научной сфере. Научный потенциал рассмотрен как ресурс, облада- 
ние которым позволяет становиться субъектом политики в научной 
сфере, как обладание капиталом позволяет быть субъектом в эконо- 
мической сфере. Анализ экономических отношений, регулируемых 
государственной научной политикой, показал переходное состояние 
методов их регулирования между административными и рыночны- 
ми. Принципы гражданского кодекса соблюдаются частично. В зако- 
нодательстве о научной деятельности, в т. ч. в новых законопроектах, 
вводятся положения без опоры на требования институциональной 
теории об учете общественного блага при выделении бюджетных 
средств; не соблюдается требование об экономической ответствен- 
ности субъекта, принимающего решения экономического характера. 
Эти обстоятельства требуют проведения исследований с целью фор- 
мирования более совершенной системы государственной поддерж- 
ки научной сферы. Заключение. В результате исследования была 
выявлена естественная взаимозависимость основных разделов го- 
сударственной политики в научной сфере (собственно управления, 
экономики и права) с рекомендацией начать исследования путей мо- 
дернизации политики в научной сфере с использованием методов 
и принципов экономической и правовой науки. 


Ключевые слова: политика в научной сфере, структура политики 
в научной сфере, экономика и право в научной политике, субъекты 
политики в научной сфере, научный потенциал, научный потенциал 
как ресурс политики, право в научной деятельности, право в науке 
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Введение / иго4дисНоп 


Политика государства в отношении научно-технической сферы 
строится на использовании административных, экономических и пра- 
вовых инструментов. Правовые инструменты при этом реализуются 
преимущественно в виде нормативных документов, составляющих 
технологию управления научной сферой, вследствие чего конкретные 
управляющие документы одновременно являются проявлением поли- 
тической власти (административное право), влияют на экономические 
интересы участников научной деятельности и в то же время выполня- 
ют функции правовых документов, т. к. создают регламенты, без кото- 
рых была бы невозможна свобода научной деятельности. 

В документах государственной политики не проводится различие 
между указанными аспектами, т. к. политика формируется как по- 
следовательное решение задач с использованием всех инструментов, 
однако понимание необходимости различения этих трех базовых ин- 
струментов нашло отражение в последнем варианте законопроекта 
о научной деятельности: «2. Настоящий Федеральный закон уста- 
навливает правовые, организационные и экономические основы осу- 
ществления научной и (или) научно-технической деятельности в Рос- 
сийской Федерации». 





' Законопроект о научной и научно-технической деятельности (Беа-версия 0,1). 
ОВГ: В@рз://у\/\у\у. ргеобга.га/иирго]ес{-14111 (дата обращения: 12.12.2019). 
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Цель исследования заключается в разработке методов теоретиче- 
ского исследования государственной политики в научной сфере, ко- 
торые могут быть применены также для системного формирования 
законодательства о научной деятельности. 

Метод исследования основан на использовании базовых понятий 
политологии, экономической теории и права. Предполагается, что 
метод структурирования государственной политики в отношении на- 
учной сферы позволит применить специфические для каждой из ука- 
занных областей знаний методы для выявления путей оптимизации 
комплекса мер, составляющего политику в отношении научно-техно- 
логического комплекса. 

Возможность выделения структурных элементов государственной 
политики показана в статье на примере группировки отдельных пун- 
ктов положения о Минобрнауки. Документ далеко не исчерпывает 
применяемых методов, но дает представление о наличии трех аспек- 
тов формирования и проведения политики в научной сфере. 

Анализ политических аспектов государственной политики ведется 
на основе двух базовых понятий политологии: целеполагания и субъ- 
ектности. 

Показано значение развития свойств субъекта политики у всех 
участников научно-технической деятельности. Недостаточная субъ- 
ектность организаций науки приводит к тому, что основные доку- 
менты государственной политики, такие как Стратегия научно-тех- 
нологического развития Российской Федерации, федеральный закон 
«О науке и государственной научно-технической политике» и др., об- 
ращены к самому исполнительному аппарату. 

В части экономических аспектов государственной политики в на- 
учной сфере выделены проблемы включения научного комплекса 
в целом в межотраслевой баланс, организации оценки вклада научной 
сферы в развитие экономики и саморегулирования на этой основе по- 
токов денежных ресурсов в научный комплекс. 

Показано, что вопреки правилам институциональной экономиче- 
ской теории, органы власти заключают контракты на выполнение ра- 
бот, потребителями которых они не являются. В то же время не фикси- 
руется и получаемое обществом в результате выполнения работ благо, 
что снижает эффективность бюджетных расходов. 

Относительно правовых аспектов государственной политики в на- 
учной сфере следует заметить, что необходима глубокая переоцен- 
ка роли права. Если в настоящее время право рассматривается как 
способ оформления принимаемых решений, то в современных усло- 
виях при возросшей активности научного сообщества необходимым 
условием научного прогресса является решение проблемы правового 
развития. Соображения целесообразности должны уступить место 
соображениям права. 
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Методы исследования / Мефо& 


Возможность раздельного изучения аспектов государственной по- 
литики (экономика, политика, право) показана на примере положе- 
ния о Минобрнауки. Эти аспекты политики рассматриваются в статье 
с использованием свойственных соответствующим областям науки 
методов, т. е. как проблемы экономических и правовых отношений, 
а также как отношения субъектов политики, рассматриваемые с помо- 
щью понятий и методов политологии. 

Предпринимаемые в ходе управления научной сферой меры явля- 
ются способами воздействия на объект управления и могут быть по 
природе воздействия сгруппированы в административные (властные), 
экономические и правовые. Для иллюстрации этого определения рас- 
смотрены функции и полномочия Минобрнауки, зафиксированные 
в Положении 2018 г.?. Среди пунктов этого Положения преобладают 
технические функции, особенно в разделе 4.2, но есть и направленные 
вовне действия и полномочия, в совокупности составляющие спектр 
политических инструментов ведомства. 

Примеры использования административных полномочий (выписки 
приводятся с сокращениями): 


4.2.10 (устанавливает) порядок формирования и функционирования инноваци- 
онной инфраструктуры в системе образования; 

4.2.11 (устанавливает) перечень федеральных инновационных площадок в уста- 
новленной сфере ведения; 

4.2.12 (устанавливает) перечень показателей, критерии и периодичность оценки 
эффективности реализации программ развития национальных исследовательских 
университетов; 

4.3.1 координация фундаментальных научных исследований, проводимых за 
счет федерального бюджета; 

4.3.3 мониторинг научно-технического и производственного потенциала в сфере 
нанотехнологий; 

4.3.7 признание ученых степеней и ученых званий, полученных в иностранном 
государстве; 

4.3.10 присвоение ученых званий профессора и доцента; 

4.18 создает и обеспечивает функционирование федеральной информационной 
системы государственной научной аттестации; 

4.23.1 утверждает государственное задание на проведение фундаментальных на- 
учных исследований и поисковых научных исследований. 


Полномочия в экономической области: 


4.2.56 (принимает нормативные акты) о продолжительности рабочего времени 
(нормы часов педагогической работы за ставку заработной платы); 

4.3.12 (осуществляет) закупки товаров, работ, услуг в установленной сфере дея- 
тельности; 





? Постановление Правительства РФ от 15 июня 2018 № 682 «Положение о Ми- 
нистерстве науки и высшего образования Российской Федерации» // СПС «Кон- 
сультантПлюс». 
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4.3.13 (осуществляет) функции главного распорядителя и получателя средств фе- 
дерального бюджета; 

4.3.14 (осуществляет) распоряжение правами на объекты интеллектуальной соб- 
ственности; 

4.3.15 (осуществляет) формирование приборно-инструментальной, технологиче- 
ской и информационной базы для развития наноиндустрии; 

4.3.18 (осуществляет) функции ответственного исполнителя, участника и испол- 
нителя государственных программ РФ, государственного заказчика федеральной 
адресной инвестиционной программы; 

4.3.22 (осуществляет) функции и полномочия учредителя образовательных ор- 
ганизаций высшего образования, научных и иных организаций, подведомственных 
Министерству, а также функции и полномочия собственника федерального имуще- 
ства, закрепленного за указанными организациями; 

4.20. закрепляет за организациями, подведомственными Министерству, федераль- 
ное имущество и производит в установленном порядке изъятие этого имущества. 


Полномочия в правовой области. 
В разделе «Общие положения» п. 1: 


Министерство науки и высшего образования РФ осуществляет функции по нор- 
мативно-правовому регулированию. 


В разделе «Полномочия»: 


4.1 вносит в Правительство Российской Федерации проекты федеральных зако- 
нов, нормативных правовых актов Президента Российской Федерации и Правитель- 
ства Российской Федерации; 

4.2 принимает следующие нормативные правовые акты: 

4.2.11. перечень федеральных инновационных площадок в установленной 
сфере ведения; 

4.2.12. перечень показателей, критерии и периодичность оценки эффективности 
реализации программ развития национальных исследовательских университетов; 

4.2.23. порядок назначения государственной академической стипендии и (или) 
государственной социальной стипендии студентам, 4.2.23. порядок назначения го- 
сударственной академической стипендии и (или) государственной социальной сти- 
пендии студентам; 

4.2.38. федеральные государственные образовательные стандарты высшего 
образования. 


Приведена выборка пунктов, касающихся задачи регулирования 
отношений между субъектами научной и образовательной деятельно- 
сти. Большая часть пунктов в разделе «Полномочия» носит технологи- 
ческий характер (определение порядка тех или иных действий). 

Как видно из приведенной выборки, группировка выглядит отчасти 
условно, т. к. в приведенных формулировках подразумевается объеди- 
нение разных функций и полномочий. Постановка задачи раздельного 
изучения инструментов государственной политики позволит приме- 
нить к каждой группе те методы исследования, которые характерны 
именно для этой группы, с тем чтобы после проведенного анализа 
появилась бы возможность более обоснованных предложений как по 
отдельным инструментам, так и по их синтезу в единую систему. 
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Результаты исследования / Кези5 


Субъектность и целеполагание в государственной политике 
в отношении научной сферы 

Из набора инструментов политологии к исследованию политики 
в научной сфере прямое отношение имеют методы выявления субъ- 
ектов политики и анализ процессов целеполагания этими субъектами. 

Рассмотрим данную проблему на примере основных документов 
государственной научно-технической политики. 

Базовый документ государственной политики в отношении науч- 
но-технической сферы — Стратегия технологического развития России 
до 2035 года (далее — Стратегия-2035)*, который является документом 
стратегического планирования наряду со Стратегией социально-эко- 
номического развития Российской Федерации. Порядок формирова- 
ния и реализации документов стратегического планирования опреде- 
лен федеральным законом о стратегическом планировании“. 

Информация о ведущих субъектах государственной политики 
и распределение полномочий между ними приведены в данном доку- 
менте в ст. 10: 


Президент руководит всей политикой в сфере стратегического планирования. Он 
определяет цели и задачи. 

Федеральное собрание осуществляет законодательное регулирование в этой сфере. 

Правительство ставит цели перед ведомствами, обеспечивает подготовку до- 


кументов. 


В цитате указан верхний уровень субъектов государственной по- 
литики с распределением полномочий между ними. Полномочия про- 
фильного ведомства были показаны выше. 

Ст. 11 предполагает общественное обсуждение проектов докумен- 
тов государственной политики. Условия обсуждения определяет Пре- 
зидент (п. 2). Обсуждение предполагает получение предложений и за- 
мечаний к проекту документа стратегического планирования. 

Таким образом, поток предложений и замечаний является формой 
участия общества в государственной политике. Может быть постав- 
лен вопрос: есть ли основания в данном случае считать общество 
субъектом политики? На наш взгляд, для этого нет оснований. Во-пер- 
вых, сообщество, участвующее в кампании обсуждения, не может рас- 
сматриваться как субъект политики, поскольку не выступает с консо- 
лидированной позицией и не может этого сделать, т. к. предложения 
подают граждане, реально находящиеся в разных социальных груп- 
пах. С точки зрения политологии, участие в политике и проявление 





3 Указ Президента Российской Федерации от 1 декабря 2016 № 642 «Стратегия на- 
учно-технологического развития Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 

“Федеральный закон от 28.06.2014 № 172-ФЗ «О стратегическом планировании 
в Российской Федерации» // СПС «КонсультантПлюс». 
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таким образом субъектности требует наличия политической силы, на 
практике обусловленной обладанием важными в рассматриваемой 
области ресурсами. Участники обсуждения могут предъявить только 
один формальный ресурс — наличие российского гражданства, что не 
представляется достаточным. Минобрнауки имеет полномочия пред- 
ставлять в правительство законодательные предложения, материалы 
для которых очевидно поступают от подведомственных учреждений 
и всего научного сообщества. В отличие от аморфного сообщества, 
специализированные научные учреждения имеют компетенции, яв- 
ляющиеся ценным ресурсом в формировании мер государственной 
политики в научной сфере. Несмотря на то, что поток идей «снизу» 
носит в основном информативный характер, его формируют реальные 
субъекты научной деятельности, что позволяет делать заключение 
об их участии в государственной политике в научной сфере. Степень 
участия может со временем меняться, но важно отметить, что субъ- 
ектность, обусловленная обладанием существенно важным ресурсом, 
необходима для реального участия в политике. 

В данном случае речь идет о государственной политике в научной 
сфере, которую необходимо отличать от собственно научной полити- 
ки, т. е. политики научных исследований, которую проводит каждое 
научное учреждение. 

В документах стратегического планирования не указаны адресаты 
документов, кроме самих органов власти, т. е. субъектами реализации 
политики являются те субъекты, которые ее формировали, принимая 
эти документы. До начала реформирования Российской академии наук 
(далее — РАН) она также оставалась субъектом политики, поскольку 
обладала полномочиями целеполагания в сфере исследований и други- 
ми необходимыми функциями власти: административными, финансо- 
выми. После реформирования РАН административные и финансовые 
функции в отношении академических институтов и центров были пе- 
реданы сначала Федеральному агентству науки и образования и затем 
Минобрнауки. Оставшихся полномочий по разработке проекта про- 
граммы фундаментальных исследований недостаточно для того, чтобы 
рассматривать РАН в качестве субъекта политики в научно-техниче- 
ской сфере. В то же время сохранились и востребованы функции РАН 
как субъекта научной политики, для чего существуют два основания: 
компетенция РАН и общность интересов РАН и государства в отноше- 
нии развития этой сферы. Эти два условия необходимы для объедине- 
ния действий многих субъектов, обладающих локальными интереса- 
ми, в единый комплексный субъект — научный комплекс РАН, который 
формирует и реализует политику в научно-технической сфере. 

Сочетание компетенции, интересов и встроенности в общую си- 
стему научно-технологического комплекса является, по нашему 
мнению, основой для определения экономического и правового по- 
ложения каждой организации в научно-технологическом комплексе 
и базой для установления ее полномочий в формировании и проведе- 
нии государственной политики в научной сфере. 
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На основе Стратегии-2035 рассмотрим механизмы реализации 
ведущей функции государственной политики в научной сфере — опре- 
деления цели. Механизм целеполагания включает обоснование по- 
становки целей (анализ прошлого, изложение представления о воз- 
можностях), их формулировку, детализацию, описание способов 
достижения. Анализ прошлого приведен в разделе 1 «Общие положе- 
ния». В разделе П изложено представление о возможностях, с учетом 
которых будет строиться стратегия. При этом учтена иерархия це- 
лей: в п. 3 Указа Президента РФ № 642? указано, что Стратегия-2035 
не является первичным документом в целеполагании, а представля- 
ет собой «научное и технологическое обеспечение реализации задач 
и национальных приоритетов Российской Федерации, определенных 
в документах стратегического планирования, разработанных в рамках 
целеполагания на федеральном уровне». Формулировку следует по- 
нимать как результат применения логики иерархии документов: есть 
документ первичный, а есть подчиненные. Однако на практике науч- 
ная сфера не является только обслуживающим блоком в программе 
социально-экономического развития, т. к. имеет и собственные цели. 
Отказ от формулировки этих целей можно расценить как неготовность 
сектора власти, отвечающего за развитие научного комплекса, пред- 
ставлять его интересы. Если это не случайная ошибка, то она свиде- 
тельствует о незаконченном процессе формирования политических 
субъектов и о перспективе внесения изменений в Стратегию-2035 до 
ее завершения. 

Постановка целей стратегии требует, прежде всего, описания тех 
будущих условий, в которых она должна будет работать. Эти условия 
строятся на базе представлений о т. н. «вызовах». Содержание «вызо- 
вов» по отношению к научной сфере внешнее, поскольку они пред- 
ставляют собой проблемы социально-экономического развития, к ре- 
шению которых планируется привлечь блок науки и инноваций. 

Цель науки в п. 28 сформулирована как внешняя по отношению 
к науке и освещает скорее нужды заказчика, а не будущее научной 
сферы. Следует отметить, что цели Стратегии-2015 не были до- 
стигнуты, и она не оказала никакого воздействия на естественный 
ход событий [1]. Некоторая размытость документа вызвала критику, 
детально представленную в материале‘. Отмечается, что на момент 
рассмотрения проекта Стратегии-2035 не отменена ранее принятая 
Стратегия-2020. Одновременно действует множество других стра- 





° Указ Президента Российской Федерации от 1 декабря 2016 № 642 «Страте- 
гия научно-технологического развития Российской Федерации» // СПС «Консуль- 
тантИлюс». 

° Наука и технологии России: нужна ли для развития отрасли Стратегия-20357 // 
Капитал страны : федеральное интернет-издание. ОВГ: В@рз://Кариа]-газ.га/агисез/ 
агасе/памка_1 {ебпою2И_гоззй пита П Фуа гахууа_обгазЙ згайестуа2035/ (дата 
обращения: 12.12.2019). 
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тегических документов, также не отмененных. Это обстоятельство, 
по мнению автора упомянутой статьи, снижает значимость Страте- 
гии-2035 в формировании и реализации научно-технологической по- 
литики, т. к. не обеспечивает четкость целеполагания. Из приведенных 
замечаний следует, что научный комплекс в целом не представлен на 
уровне федеральных органов власти эффективно действующим субъ- 
ектом политики, что отрицательно влияет на эффективность управле- 
ния данным комплексом. 

В качестве основного инструмента реализации Стратегии-2035 
рассмотрена программа «Национальная технологическая инициати- 
ва» (далее — НТИ)”. Программа построена на идее освоения перспек- 
тивных рынков, т. е. на планах получения экономических выгод от 
реализации исследований в выбранных направлениях. Установленные 
в НТИ направления крайне слабо коррелируют с теми направления- 
ми, которые реализуют университеты [2]. В технологию управления 
программой включены временные субъекты — советы, действующие 
в рамках выделенных направлений развития технологий. Они не яв- 
ляются юридическими лицами, не могут нести экономическую от- 
ветственность за результаты принимаемых решений, но обладают 
компетенциями одновременно в научной сфере и в области высоко- 
технологичного производства, что и позволяет рассматривать их как 
особые виртуальные субъекты политики в научной сфере. Опыт де- 
ятельности виртуальных субъектов политики в научной сфере заслу- 
живает отдельного исследования, результаты которого должны будут 
найти отражение в законодательстве о научной деятельности. 

Участие в выработке и реализации государственной политики 
в научно-технической сфере предполагает скоординированные дей- 
ствия многих субъектов политики, между которыми распределены 
полномочия и сферы деятельности. В связи с этим возникает вопрос 
об основаниях, на которых учреждение или организация может пре- 
тендовать на выполнение функций субъекта политики. Классическое 
и очевидное основание — принадлежность организации к органам 
власти, но данное основание охватывает лишь часть субъектов поли- 
тики в научной сфере. Более общее условие — владение ресурсами, 
имеющими ценность в данной сфере деятельности. С этой точки зре- 
ния принадлежность к органам власти — это частный случай властно- 
го ресурса, который проявляется, как показано на примере положения 
о Минобрнауки, в административных, экономических и правовых 
полномочиях. 

Организации научно-технической сферы (университеты, институ- 
ты) обладают двумя важными ресурсами — научным и имуществен- 
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ным: научный потенциал (иногда в сочетании с инновационным); 
право оперативного управления государственным имуществом и соб- 
ственное имущество. Наличие материальной базы позволяет им про- 
водить собственную политику в области исследований и инноваци- 
онной деятельности. Органами власти признается важность такого 
ресурса как научный потенциал, что выражается в присвоении вузам 
и научным организациям различных статусов. 

Рассмотрим вопрос, могут ли отдельные научные работники так- 
же быть субъектами научно-технической политики. Законодательство 
различает два типа отношений, в которые вовлечен научный работ- 
ник. В отношениях с государством он выступает как ученый; в отно- 
шениях с организацией, в которой работает, — как научный работник. 
Полномочия ученого в научной политике и отчасти в государствен- 
ной политике в научной сфере, как и полномочия научной организа- 
ции, зависят от научного потенциала, которым он обладает и который 
признается государством. Как и в случае с научными организация- 
ми, в зависимости от официально признанного научного потенциа- 
ла ученый может обладать различными статусами. Таким образом, 
работающий в научной сфере человек в отношениях с государством 
выступает как ученый и в этом качестве может быть субъектом поли- 
тики в научной сфере (экспертом, членом комиссий и советов), а в от- 
ношениях с научной организацией — как сторона контракта (в соот- 
ветствии с трудовым кодексом). Поскольку при этом обе характери- 
стики принадлежат одному человеку, его положение в организации 
также зависит от его статуса как ученого. Однако эта зависимость не 
детерминирована полностью, что видно из возможности присвоения 
статуса и должности по результатам трудовой деятельности. Науч- 
ный потенциал ученого выступает как признаваемый государством 
ресурс, что дает ему право участия в государственной политике, или 
как составляющая человеческого капитала, что обеспечивает положе- 
ние в научной организации. 

Экономические аспекты политики в научно-технической сфере 

Сфера применения экономических инструментов лежит в решении 
задач управления, связанных с расходованием бюджетных средств, 
использованием ресурсов, выходом на рынки товаров и услуг. Эко- 
номические отношения как предмет исследования можно разделить 
на уровни: отношения научного комплекса с национальной экономи- 
кой в целом, отношения органов власти с научными организациями 
и учреждениями, экономические отношения внутри научных учреж- 
дений. 

В качестве методов исследования экономических отношений при- 
нимается метод сопоставления действующих в государственной поли- 
тике механизмов с известными в экономической теории механизмами: 

— механизмы оптимального планирования; 

— построение механизма управления, согласующего интересы хо- 
зяйствующих субъектов с интересами общества; 
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— построение экономических отношений в соответствии с институ- 
циональной теорией на основе равноправных контрактов, экономиче- 
ской ответственности участников отношений, учета внешних эффек- 
тов, которые в данном случае выступают как интересы государства. 

Научный комплекс в межотраслевых отношениях 

В ежегодно принимаемом федеральном законе «О федеральном 
бюджете...» указаны суммы финансирования научного комплекса, 
распределенные по основным блокам расходов. Дополнительно по- 
ступают средства от предприятий, заказывающих научные исследо- 
вания и разработки. Эти потоки ресурсов в картине межотраслевого 
баланса отвечают встречным потокам создаваемых благ или ресурсов, 
поступающих от научного комплекса в экономический. Применитель- 
но к заказам на исследования и разработки, поступающим в научные 
организации от предприятий реального сектора экономики, аналогия 
с межотраслевым балансом оправдана заключением хозяйственных 
договоров, подобных тем, которые заключаются между предприятия- 
ми. Однако при выполнении работ за счет федерального бюджета хо- 
зяйственный механизм, основанный на договорах, не работает, из-за 
чего возникает проблема обоснования объемов государственного за- 
каза во всех его формах. Отсутствие концепции экономической моде- 
ли отношений бюджета с научным комплексом порождает бесплодные 
дискуссии о нормативной величине бюджетного финансирования на- 
учных исследований и разработок. 

Необходимо найти теоретическое решение противоречия между 
общепризнанным положением об эффективности выделения средств 
на научные исследования, о науке как ведущей производительной силе 
нашего времени и отсутствием механизма хозяйственной реализации 
этого положения. Противоречие особенно наглядно прослеживается 
в структуре государственных целевых программ (Стратегии науч- 
но-технологического развития или НТИ ит. п.): в этих программах 
определены объемы выделения бюджетных средств по этапам, но нет 
указаний на экономический результат в виде обратного потока в бюд- 
жет налоговых поступлений, возникших благодаря бюджетному фи- 
нансированию программы. Без создания модели этого взаимодействия 
споры об оптимальной доле ВВП, которую следует выделять на на- 
учные исследования, не опираются на экономическую аргументацию. 

В то же время бюджетное финансирование фундаментальных и по- 
добных им долгосрочных исследований имеет сходство с вложениями 
в развитие инфраструктуры и потому не может быть заменено вложе- 
ниями частных компаний, т. к. они не смогут монопольно воспользо- 
ваться полученными результатами. 

Построение экономической модели взаимодействия научного ком- 
плекса в целом с народным хозяйством требует разработки и принятия 
нескольких концепций: концепции оценки экономической эффектив- 
ности социальных исследований и, отдельно, гуманитарных исследо- 
ваний. Невозможно непосредственное сопоставление гуманитарной 
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научной продукции с патентами на технические изобретения, но есть 
косвенные способы сопоставления, которые работают всегда и неза- 
висимо от нашей воли — это оценка потребителем полезности получа- 
емых ресурсов. 

Методы оптимизации, основанные на сопоставлении эффективно- 
сти предельных затрат, могут быть применены для более эффектив- 
ного и обоснованного распределения бюджетного финансирования 
между отдельными направлениями в федеральном законе о бюджете. 
Общий подход к решению подобных задач сопоставления ценности 
продуктов с разными свойствами и разным назначением -— это органи- 
зация открытого конкурса между предложениями о финансировании 
проектов в разных блоках, или, другими словами, имитация рыночных 
отношений в государственном секторе. 

Решение проблемы не может быть получено только расчетными 
методами, т. к. построенные модели должны стать действующими 
схемами отношений между реальными политическими субъектами, 
в том смысле, что данные субъекты имеют свою сферу ответствен- 
ности и право участия в распределении бюджета. В этом аспекте вид- 
на общая основа экономических задач государства в научной сфере 
с классическими задачами оптимизации в экономике. 

Каналы финансирования и их экономическое содержание 

Безусловно, государственной необходимостью является бюджет- 
ное финансирование фундаментальных исследований. В определении 
понятия фундаментальные исследования в законе о научной деятель- 
ности не приводятся экономические признаки понятия, т. к. финанси- 
рование этой группы исследований не является реализацией научных 
услуг в товарной форме, поэтому при анализе экономических отноше- 
ний к этой группе исследований более корректно применять термин 
некоммерческие исследования, т. е. исследования, результаты которых 
не имеют товарной формы. 

Постоянно возрастает объем исследований, направленных не столь- 
ко на изучение естественной природы, сколько на конструирование 
природы искусственной — техносферы. Как следствие, возникло де- 
ление фундаментальных исследований на «исследования в области...» 
и «проблемно ориентированные исследования». Последние представ- 
ляют собой предварительный этап для последующих прикладных ис- 
следований. По этой причине заказчиками таких исследований могут 
выступать представители как распорядителей бюджета (ведомства), 
так и компаний. 

Некоммерческие исследования в рамках государственного задания 
финансируются из средств федерального бюджета для удовлетворе- 
ния государственных нужд. Существует проблема создания эконо- 
мического механизма формирования и реализации государственных 
нужд в научной продукции. Проблема имеет два аспекта: способы 
формирования представления о содержании государственных нужд 
в исследованиях и разработках и способы перехода от полученных 
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научных результатов к удовлетворению тех нужд, ради которых ис- 
следования и разработки были заказаны. Данная проблема в равной 
мере относится к механизму государственных заданий и механизму 
государственных целевых программ в сфере исследований и разра- 
боток. Попытка комплексного решения проблемы предпринята в про- 
грамме НТИ*. В этой области одновременно действуют два подхода: 
централизованное определение целей исследований (приоритетов) 
и создание институтов, реализующих выбор наиболее востребован- 
ных исследований на коммерческой основе. Имеется в виду участие 
в формировании целей исследований и в передаче результатов в про- 
мышленность специализированных организаций-посредников. 

Наряду с государственными заданиями важный поток средств по- 
ступает в научный комплекс на конкурсной основе через федеральную 
целевую программу «Исследования и разработки»? (далее — ФЦПИР). 
Эта программа содержит в явном виде заказы органов управления для 
собственных нужд и заказы на проведение прикладных исследований 
в интересах промышленности, что находит отражение в условиях кон- 
курса как необходимость софинансирования исследований со сторо- 
ны индустриального партнера. С точки зрения экономической теории, 
возникают вопросы: 

— что покупает государственный заказчик у исполнителя? 

— являются ли стороны контракта равноправными и независимыми, 
как этого требует институциональная экономическая теория? 

Такие вопросы могут быть озвучены по отношению ко всем разде- 
лам ФЦПИР, несмотря на то что цели разделов существенно различа- 
ются. 

Подобная неопределенность в целях финансирования обнаружи- 
вается и при проведении Российской венчурной компанией конкур- 
сов на оказание государственной поддержки центрам НТИ за счет 
бюджетных средств, выделяемых Минобрнауки. Замысел раздела 
состоит в стимулировании создания «сквозных технологий» в рам- 
ках направлений, предусмотренных НТИ. При этом выбран способ 
одновременной поддержки создания технологий и поддержки разви- 
тия организаций, их создающих (центров НТИ), поэтому объектами 
финансирования являются все мероприятия, заложенные получате- 
лем в программу создания и развития центра. Из такой комплексной 
постановки задачи следует невозможность сформулировать эконо- 
мический результат, полученный с помощью выделенной субсидии. 
Передача субсидии, в соответствии с законодательством, сопрово- 
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ждается организацией контроля целевого использования выделенных 
средств. Формально имеется полное соответствие как целям про- 
граммы НТИ, так и экономическому законодательству, на практике 
же главной функцией данного механизма является не стимулирова- 
ние создания сквозных технологий, а контроль выполнения всех пун- 
ктов программы организацией-получателем. Происходит также сдвиг 
в понимании законов, т. к. контролируется не только направление ис- 
пользования средств, но и достижение намеченных результатов, чего 
закон не требует. В случае недостижения запланированных показа- 
телей получатель должен вернуть полученную субсидию полностью 
или частично, что указано в 19 пунктах типового договора. В то же 
время не прослеживается механизм контроля основных результатов 
создания и внедрения сквозных технологий. Искусственный харак- 
тер построенной схемы виден также в том, что функции организато- 
ра конкурсов и сопровождения программ возложены на венчурную 
компанию, приоритетом которой, согласно ее основным функциям, 
является в первую очередь доведение проектов до производства, а не 
публикация результатов исследований. 

Гранты представлены в разных формах, в т. ч. в форме поддержки 
молодых ученых. Рассмотрим экономическую природу выделяемых 
на основе грантов субсидий. Главная цель грантов — повышение ква- 
лификации ученого, т. е. инвестиции в человеческий капитал. Други- 
ми словами, получатель субсидии должен в ходе выполнения работы 
изменить собственную ценность. Как и в предыдущем случае, по сво- 
ей юридической форме грант является пожертвованием и в этом каче- 
стве должен рассматриваться как акт социальной поддержки. В эко- 
номическом отношении выделение бюджетных средств на гранты для 
молодых ученых является инвестированием в подготовку кадров для 
научного комплекса. 

Как правило, субсидии на социальные нужды выделяются на ос- 
нове нормативной базы, когда целью субсидии является поддержка 
граждан. В случае выделения субсидий научными фондами основа- 
ния иные: предполагается, что результатом выполнения работ за счет 
субсидии станет вклад в науку. Необходимым условием достижения 
этой цели является научный потенциал заявителя, признаваемый экс- 
пертизой. 

В приведенных и многих других примерах видно пересечение це- 
лей финансовых потоков, что время от времени вызывает обсужде- 
ния и дискуссии. Так, в конце 2018 г. в Совете при Президенте РФ 
по науке и образованию состоялось обсуждение проблемы соотноше- 
ния эффективности грантов и государственных заданий как каналов 
финансирования исследований". В ходе обсуждения были выявлены 





10 Тех, кто не тянет, государству не надо финансировать. Как может измениться 
система финансирования науки в России // Индикатор : интернет-издание. ОВГ: 
Берз://уууу\м. огл /г/ргез$ абочИо_ 2081084 (дата обращения: 12.12.2019). 
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актуальные вопросы, но не были даны ответы на них. Государствен- 
ное задание формулирует министерство, но на основе предложений 
научных организаций и вузов, что вызвало сомнения в необходимости 
для государства некоторых тем (в обсуждении приводились примеры). 
В качестве причины возникновения таких ситуаций было приведено 
то обстоятельство, что заказчик контролирует прежде всего выполне- 
ние показателей, а не результаты исследований, что понижает требо- 
вательность заказчика к научной и практической ценности результата. 
Основной функцией грантов, по мнению участников обсуждения, яв- 
ляется помощь в создании новых направлений исследований. В этом 
обсуждении не удалось найти единую платформу, для определения 
места обеих форм оплаты научных исследований. Причина неэффек- 
тивности государственных заданий, по мнению президента, заключа- 
ется в незаинтересованности ведомства заказчика в итогах исследо- 
ваний: «Государство дает деньги, а задачи, связанные с обеспечением 
государственных нужд, часто очень перспективные задачи, принци- 
пиального характера, не формулируются государством. Отраслевые 
министерства, по сути, устранили от формулирования этих задач. 
И какими проблемами, какими вопросами заниматься, решают сами 
лаборатории». 

В результате механического объединения двух видов оплаты на- 
учные организации в разной степени совмещают оба вида финан- 
сирования работ. В еще большей степени двойное финансирование 
происходит при сочетании двух каналов финансирования: госзадания 
и контракты федеральной целевой программы. Если организация не 
получает бюджетного финансирования за выполнение государствен- 
ного задания, то получение бюджетного финансирования за выпол- 
нение проектов ФЦПИР естественно. Однако большинство научных 
организаций получают базовое финансирование в рамках государ- 
ственных заданий и, таким образом, финансирование из бюджета 
осуществляется дважды. Поскольку государственные задания явля- 
ются основой существования научных учреждений, возникло неко- 
торое смещение в понимании роли заданий, которые в ряде случаев 
воспринимаются как способ сохранения организации. Такой способ 
сохранения полезной организации оправдан, если она выполняет ин- 
фраструктурные и вспомогательные функции, в этом случае требова- 
ние научных достижений не отвечает назначению учреждения. Од- 
нако проблема заключается именно в том, что подлинная и основная 
функция учреждений подменяется товарными отношениями. 

Распространение конкурсного принципа на государственные за- 
дания делает возможной такую ситуацию, при которой специализи- 
рованное подведомственное учреждение может лишиться загрузки 
и финансирования. Представляется сомнительным, что создание ра- 
ционального механизма финансирования работ, проводимое без уче- 
та различий в экономическом содержании разных форм, даст ожида- 
емый результат, т. к. поиск проводится путем устранения наиболее 
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заметных противоречий и сопровождается накоплением новых про- 
тиворечий, в первое время незаметных. Последовательный переход 
к конкурсному методу распределения заданий означает установле- 
ние рыночных отношений внутри единой корпорации, какой в зна- 
чительной мере является комплекс научных организаций и вузов, 
подведомственных Минобрнауки. Формально заказчик не несет от- 
ветственность за финансовое обеспечение организации исполнителя, 
но практически вышестоящее ведомство управляет деятельностью 
подведомственных организаций, обеспечивает развитие материаль- 
ной базы, контролирует использование имущества, находящегося 
в оперативном управлении, и эти функции отображены в положении 
о министерстве и наглядно представлены в информации о закупках, 
выполняемых Минобрнауки. 

Проблема двойного финансирования видится в том, что рабочее 
время сотрудников, выполняющих работы по контрактам наряду 
с выполнением государственных заданий, уже оплачено согласно со- 
ставленным сметам. Если принять точку зрения, что стоимость го- 
сударственных заданий полностью покрывает нужды организации, 
включая оплату труда сотрудников, то участие в конкурсах целе- 
вых программ и научных фондов может быть оправдано как способ 
расширения охвата исследований с соответствующим изменением 
структуры организации или же сокращением объема государствен- 
ных заданий и заменой их конкурентными контрактами. Такая схема 
представляется более эффективной, поскольку она не противоречит 
экономическим отношениям между заказчиками работ и исполни- 
телями. Более тонкая настройка схемы потребует дополнительных 
исследований, в т. ч. учета стихийно складывающихся решений в дру- 
гих странах. Задача данной статьи заключается в привлечении внима- 
ния к состоянию теоретического освоения экономических аспектов 
государственной научной и научно-технической политики, которое 
трудно признать удовлетворительным, если на заседании Совета по 
науке и технологиям с нуля обсуждается экономическое содержание 
тех понятий, которыми Совет должен оперировать. 

В связи с темой статьи следует отметить, что первопричиной мно- 
гих противоречий в экономическом аспекте государственной научной 
политики является недостаточно четкое оформление организаций, 
участвующих в ее реализации, в т. ч. научных фондов, как субъектов 
политики в научной сфере. Деятельность зарубежных научных фон- 
дов отражает факт существования многих субъектов в экономике, 
имеющих собственную заинтересованность в научных исследованиях 
и финансовые ресурсы для их проведенния. 

Право как инструмент и как рамки государственной политики 
в научной сфере 

Выбор между функциями права как инструмента достижения целей 
или рамок политики, корректирующих цели, делается, как правило, 
в пользу функции инструмента, что можно видеть в том обстоятель- 
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стве, что вопросы нормативной базы размещают в конце государствен- 
ных целевых программ, после того как изложены цели и средства их 
достижения и остается придать им правовую форму. В обсуждении 
законопроектов о научной деятельности участники дискуссии аргу- 
ментировали свои предложения исключительно соображениями целе- 
сообразности. 

С точки зрения теории это означает, что недостаточно разработа- 
ны вопросы правовых оснований политики в научной сфере. Суще- 
ствует концепция, согласно которой правовые отношения могут быть 
построены только на базе частной собственности", и можно видеть, 
что гражданский кодекс строится именно на принципе защиты част- 
ной (и личной) собственности и вытекающего из него принципа экви- 
валентного обмена (равноправных договоров, компенсации ущерба). 
В той мере, в какой в научном комплексе действуют отношения ры- 
ночного типа, не возникают новые проблемы, для решения которых 
было бы недостаточно гражданского законодательства. 

Иначе обстоит дело с государственными научными учреждениями 
и бюджетным финансированием. В классические условия рыночной 
экономики привносятся факторы административной подчиненности 
государственных научных учреждений и включения в экономические 
отношения потока бюджетных средств. Как было сказано ранее, это 
два важнейших инструмента политики в научной сфере, поэтому они 
модифицируют и правовую среду. Необходимость изучать роль права 
в управлении научной деятельностью обусловлена тем, что положение 
Конституции о свободе научного творчества невозможно реализовать 
без опоры на право. В. С. Нерсесянц в своей работе!? говорит о роли 
права достаточно резко: «Дело в том, что у права (и правовой формы 
свободы) есть свой, только ему внутренне присущий, специфический 
принцип — принцип формального равенства. У произвола же нет свое- 
го принципа; его принципом, если можно так выразиться, является как 
раз отсутствие правового принципа, отступления от этого принципа, 
его нарушение и игнорирование». 

Однако реализация права при всей важности этого процесса тре- 
бует оснований, т. е. говорить о правах какого-либо субъекта можно 
только при том условии, что у этого субъекта имеются основания для 
реализации этих прав. В этом случае не имеются в виду гражданские 
права и свободы, для реализации которых достаточно быть граждани- 
ном государства. Рассмотреть следует права субъектов научной дея- 
тельности на участие в формировании и реализации государственной 
политики в научной сфере. 

Традиционный подход к управлению в государственном секторе 
складывается из постановки задач и выделения финансирования, 





И Нерсесянц В. С. Философия права : учеб. для вузов. — 2-е изд., перераб. и доп. 
М.: Норма ; Инфра-М, 2017. 848 с. 
2 Там же. 
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а при взаимодействии с неопределенным множеством субъектов вво- 
дится метод стимулирования или государственной поддержки. Оба 
ключевых понятия — финансирование и стимулирование — являют- 
ся атрибутами централизованного административного управления. 
В системе отношений независимых субъектов используются понятия 
оплаты продукта (услуг) и равноправного договора на основе экви- 
валентного обмена. В целях совершенствования государственной 
политики в научной сфере необходимо изучение вопроса об осно- 
ваниях прав научных организаций и ученых, реализуемых в тех или 
иных отношениях. Частная собственность на капитал не является 
единственным основанием для самостоятельной политики субъектов 
в научной сфере: в обществе есть согласие по поводу роли научного 
потенциала как ресурса, который может выступать в роли, аналогич- 
ной капиталу, в построении правовых отношений. Косвенное свиде- 
тельство зависимости объема прав от наличия особого ресурса — на- 
учного потенциала — можно наблюдать в существующей и постоянно 
развивающейся системе статусов университетов и научных органи- 
заций (университет, федеральный университет, научно-исследова- 
тельский университет, опорный университет и т. д.). Можно также 
проследить зависимость бюджетных потоков от статуса организации. 
Аналогичная тенденция формулируется и как идеология «поддержки 
сильных». 

Право на свободу исследований — это не подарок, а следствие име- 
ющегося у научного работника или научной организации ресурса 
знаний и квалификации, в связи с чем оно реализуется ими в разной 
степени; расширение прав при возрастании научного потенциала уче- 
ного или организации выгодно для общества экономически. Поиск 
правовых оснований для управленческих решений и для формули- 
ровок в законе о науке полезен тем, что дает единый метод решения 
в разных ситуациях. Например, известна многолетняя борьба госу- 
дарственных ведомств с т. н. «мусорными журналами», публикации 
в которых не только не засчитываются в качестве показателей работы 
научных работников, но и не включаются в информационные систе- 
мы. В качестве обоснования такой политики используются не поня- 
тия права, а соображения целесообразности, как ее понимают органы 
управления научной деятельностью. Возражения пострадавших при 
исключении журналов из систем учета научных сотрудников оста- 
лись без ответа; более того, в качестве одного из оснований пресле- 
дования «мусорных журналов» было выдвинуто обвинение, что они 
работают за деньги. И сразу же после санкций в Интернете появилось 
большое количество приглашений разместить за плату публикации 
в журналах, включенных в ВАК. Другими словами, правовой пробел 
немедленно заполняется произволом, преподносимым как целесоо- 
бразность. 

В данном случае основанием для сегрегации журналов стало то 
обстоятельство, что публикации стали рассматриваться как товар, 
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который государство приобретает у ученых в обмен на выделенные 
субсидии. Понятие товара в этом случае не вполне корректно, т. к. 
публикации сами по себе не представляют ценности для государства, 
а выступают символом целесообразного использования бюджетных 
средств. 

Вопросы права в проведении научной политики неразрывно 
связаны с экономическими вопросами. Один из подобных концеп- 
туальных вопросов — это политика концентрации бюджетного фи- 
нансирования в рамках отдельных направлений, получивших статус 
приоритетных. Невозможно возражать против усиления динамично 
развивающихся направлений исследований, если это усиление про- 
исходит за счет общего увеличения финансирования. Однако термин 
концентрация означает одновременное снижение финансирования 
других направлений. Вопрос заключается не в наличии или отсут- 
ствии необходимости маневра в тематике исследований (в услови- 
ях свободного рынка научных исследований изменение структуры 
исследований происходило бы естественным путем и вопрос о пра- 
вах на финансирование не мог бы возникнуть), а в том, что заказчик 
не может ощущать дискомфорта из-за утраты отдельных направле- 
ний исследований или деградации отдельных научных организаций, 
т. к. не является потребителем результатов. Схема планирования ра- 
бот на основе государственных заданий создает неявное соглашение 
между государством и сотрудниками научных организаций, в рамках 
которого сотрудники добросовестно выполняют свои обязанности, 
а государство оплачивает их работу. Когда государство по каким-то 
причинам отказывается поддерживать уровень финансирования, 
то условия соглашения нарушаются, что негативно сказывается 
в Т. ч. на атмосфере научной деятельности. Переход к конкурсной 
системе формирования заданий означает отказ государства от ка- 
ких-либо обязательств перед подведомственными научными учреж- 
дениями. Следующим шагом в этом случае должно быть изменение 
статуса учреждений и формы собственности на используемое иму- 
щество, т. е. резкое сокращение государственного сектора в научном 
комплексе. 

Возвращаясь к концепции В. С. Нерсесянца, «общий интерес и об- 
щая воля носителей различных частных интересов и воль — если они 
хотят быть свободными — состоят в формировании, утверждении 
и действии всеобщей правовой нормы, общеобязательного для всех 
права». Данная цитата приведена для оценки практики введения ис- 
ключений из общего законодательства для «перспективных» органи- 
заций, что можно видеть в законе о Сколково и законе об инновацион- 
ных центрах, в которых в виде исключения управляющим компаниям 
передаются права муниципальных образований. Условия правового 
прогресса прямо противоположны, т. к. только в условиях правового 
равенства возможно проявление инициативы, иначе следует ожидать 
стратегического торможения. 
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Заключение / Сопсшя1оп 


В статье осуществлена постановка проблемы теоретического обо- 
снования государственной политики в научной сфере как комплекс- 
ного направления научных исследований, в связи с чем приводятся 
только общеизвестные примеры и факты и не делается попыток на- 
метить конструктивные решения. Показано, что три аспекта государ- 
ственной политики в научной сфере (административный, экономи- 
ческий, правовой) взаимообусловлены. Достижение положительных 
результатов без согласования этих аспектов не представляется воз- 
можным. 

Построение политики путем решения наиболее актуальных и не- 
отложных задач на базе соображений целесообразности оставляет без 
должного внимания стратегический резерв — творческий потенциал 
сотрудников. Попытка модернизации базовых законов, в первую оче- 
редь федерального закона о науке и научно-технической деятельности, 
без выявления позиции государства по вопросам права и экономики 
научной деятельности ослабляют позиции России в межстрановой 
конкуренции, поскольку вопросы экономики и права не только вошли 
в нормативную базу ведущих стран, но и переживают этап развития. 
Важность соблюдения права в экономике отражена в развитии тео- 
рии конституционной экономики. Стало заметным стремление руко- 
водителей научной политики в странах Европейского союза выявлять 
общественную пользу проводимых исследований как экономическое 
основание для выделения субсидий, безусловно признается необходи- 
мость ответственности организации, выдающей субсидии, за резуль- 
таты реализации финансируемых исследований и инновационных 
проектов. Безусловно, в этих тенденциях проявляется признание ин- 
ституциональной теории о внешних эффектах [3]. Внедрение этих 
принципов в государственную политику России в научной сфере не 
менее важно, чем реализация крупных инвестиционных проектов 
и целевых программ. 
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